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Hubungan Utara Selatan dalam Tatanan
Politik dan Ekonomi Internasional
Oleh : Budi Winarno
Penibahan-perubahan besar dalam
konstelasi politiklntemasional secara cepat
dan drastis, terutama sejak berakhimya
Perang Dingin dan menyusul kemudian
ambmknyaUni Soviet, telahmenyebabkan
isu keamanan global cenderung menyumt
pada level yang paling rendah. Namun
demikian sejalan dengan menyurutnya isu
keamanan, isu ekonomi mulai berkembang
dan nampaknya akan menggeser isu
keamanan. Di masamendatang isu ekonomi
pada akhimya akan mendominasi agenda
global. Isu ekonomi ini adalah tentang
kemungkinan munculnya blok-blok
ekonomi danperdagangan, seperti Amerika
Utara, Eropa dan Asia Timur plus Jepang
sebagai pimpinannya. Kencenderungan
kearah itu" telah nampak sejalan dengan
intensitas globalisasi yang meningkat.
Khususnya dalam dimensi-dimensi
ekonomi dan perdagangan.
Namun hal yang tidak boleh
diabaikan sejalan dengan kecenderungan
itu adalah dalam proses globalisasi yang
berlangsung memasuki abad ke 21 dan
dalam suatu sistem ekonomi politik
internasionalyang didominasi oleh negara-
negara industri maju, disparitas power
(kekuasaan) and wealth (kekayaan) antara
negara-negara berkembang yang miskin
atau dinamakan kelompok Selatan dan
negara-negara industri maju dan kaya atau
sebut saja kelompok Utara, semakin
meningkat pula. Secara umum dapat
dikatakan bahwa penyebab pokok masalah
ini adalah sangatlembannyaproses change
and. development di banyak negara
berkembang maupun proses pembaruan
sistem ekonomi politik internasional yang
berjalan tersendat-sendat: Dan isu itu
merupakan tema sentral dalam hubungan
Utara-Selatan memasuki abad ke 21.
Program Pembangunan
Padatahun 1970-an isukesenjangan
power and wealth antara UtaradanSelatan
mulai muncul dalam agenda global. Namun
pada saat itu intensitas Perang Dingin
semakin besar, maka isu keamanan dinilai
jauh penting dan krusial, sehingga dengan
sendirinya isu kesenjangan kekuasaan dan
kekayaan antara Utara dan Selatan, dan isu
kemiskinan dengan sendirinyatergeseroleh
isu keamanan. Hal ini bukan tidak berarti
tidak ada upaya-upaya untuk merespon isu
itu. Dalam tigapuluh tahun terakhir, upaya-
upaya telah dilakukan untuk menang-
gulangi masalah kemiskinan dan
keterbelakangan di negara-negara
berkembang secara luas dipandu oleh
keyakinan bahwa suatu kombinasi upaya,
yang mencakup bantuan luar negeri.
*) Dr. Budi Winamo M.A. Staf Pengajar Fisipol UGM dan Pengelola Program Pasca Saijana Ilmu Politik UGM,
Yogyakarta
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perdagangan dan bantuan teknik dapat
memperbesar kemampuan negara-negara
berkembang untuk menggerakkan
peitumbuhanekonomi yangberkelanjutan.
Tiga puluh t^un yang lalu Bank
Dunia untuk pertama merancangkan pro
gram Pembangunan Dasawarsa Pertama
bagi negera-negara dengan mendasarkan
pada strategi pertumbuhan. Tujuan pokok
yang ingin diraih adalah meningkatkan
pendapatan per kapita penduduk negara-
negara berkembang. Negara-negara maju
dihimbau oleh Bank Dunia untuk
mensukseskan programnya dengan
memberikan bantuanpembangunansebesar
1persen dari GNP mereka masing-masing.
Akhir tahun 1960-an Bank Dunia
ihengadakanevaluasi hasilprogramnyadan
temyata terdapat kenaikan tahunan rata-
rata 5 persen dalam GNP negara-negara
berkembang. Kenaikan GNP yang
mencapai 5 persen ini merupakan
pencapaianyang menakjubkan bagi negara-
negara berkembang karena kenaikan
sebesar itu adalah dua kali lipat
pertumbuhan negara-negara Eropa Barat
danAmerikaUtarapadaabadke 19.Dibalik
keberhasilanitu, bagaimana halnya dengan
kemiskinan, pengangguran dan
kesenjangan sosial ekonomi di negara-
negara berkembang? (Henriot, 1979 dan
Palmer, 1989). Masalah-masalah
kemiskinan, pengangguran dan
kesenjangan sosial ekonomi ternyata
bertambah memburuk.
Bank Dunia segera mengoreksi
strategi pembangunan yang disarankan
untuk negara-negara berkembang. Oleh
karena itu dalam program berikumya, yaitu
Pembangunan Dasawarsa Kedua Bank
12
Duniamenggunakanstrategi pertumbuhan
dan pemerataan untuk memberantas
kemiskinan, pengangguran dan
kesenjangan sosial ekonomi. Namun
demikian, dalam strategi itu pertumbuhan
ekonomi masih tetapmerupakan perhatian.
Strategi ini menekankan sektor pedesaan
dengan meningkatkan produktivitas
pertanian berlahan sempit dan
industrialisasi. Kriteria yang dipakai untuk
mengetahui keberhasilan usaha-usaha ini
bukanhanyatingkatpertumbuhan perkapita
GNP, tetapi juga pola-pola industri yang
mendorong terciptanya lapangan pekeijaan,
penggunaan teknologi madya, produksi
kebutuhan-kebutuhan pokokbagi mayoritas
penduduk, desentralisasi pusat-pusat
industri menjauhi pemusatan-pemusatan
perkotaan dan pembangunan industri untuk
melayani sektor pertaniaa
Dalam dasawarsa 1990-an
nampaknya negara-negara berkembang
masih hams bergulat dengan masalah-
masalah kemiskinan, pengangguran dan
kesenjangan sosial-ekonomi. Di banyak
negara berkembang kemiskinan absolut
bukannya berkurang, tetapi sebaliknya
semakin bertambah. Misalnya, BankDunia
melaporkan keadaan ekonomi Indonesia,
yang mengatakan selama 20 tahun terakhir
pemerintah Indonesia telah banyak
mengurangi kemiskinan. Namun demikian
perlu dicatat pula. Bank Dunia
mengingatkan bahwa sampai saat ini
sebagian penduduk Indonesia masih hidup
dalam kemiskinan absolut, dan banyak
diantara mereka yang tergolong "hampir
miskin"mempunyai pendapatan yanghanya
sedikit di atas garis kemiskinan (Kompas,
11 Juni 1990).
Penyebab Kemiskinan
Terdapat tiga penjelasan yang
menerangkan sebab-sebab timbulnya
kemiskinan absolut. Penjelasan pertama
adalah barang-barang dan jasa-jasa (goods
and service) yang tersedia sangat sedikiL
Kedua, negaramempunyai penduduk yang
sangat banyak atau biasanya orang
menyebut sebagal ledakan penduduk.
Ketiga, negara tidak mampu
mendistribusikan sumber-sumber secara
merata kepada seluruh penduduk (Adler
Karisson, 1978).
Pada hakekatnya teori pertumbuhan
menyatakan bahwa semua bangsa di dunia
inimemulai kehidupanmerekadari tingkat
materi yang paling rendah. Kenyataan
menunjukkan di beberapa negara yang
melaksanakan program-program sosial
ekonomi penduduk mereka mengalami
perbaikan yang berarti. Jika pertumbuhan
ekonomi berlangsung terus pada akhimya
kehidupan setiap penduduk akan terangkat
di atas garis kemiskinan absolut. Deng^
demikian kemiskinan absolutadalahkondisi
awal manusia. Bahkan beberapa pakar
ekonomi nampaknya mempunyai
kesepakatan pandangan, yaitu jika
pertumbuhanbiasanya teijadi terntamapada
lapisan penduduk menengah atas
pertumbuhan itu akan menetes ke bawah
(trickle-down effect) danmenguntungkan
pula bagi penduduk lapisan bawah.
Penyelesaian politikyang dianjurkan
oleh pandanganini adalahstrategi-strategi
pembangunan harus diartikan untuk
memelihara tingkat pertumbuhan ekonomi
yangcepatsecaramenyeluruh. Kemudian,
cepatataulambatkemiskinanabsolutakan
dapat ditanggulangi, sebagaimana
pengalamandinegara-negaramaju.Selama
30 tahun yang lalu perspektif ini telah
mendorong strategi-strategi pembangunan
diarahkan untuk membatasi konsumsi,
menaikan tabungan dan investasi secepat
mungkin, memusatkan investasi di sektor-
sektor ekonomi modem, dan belanja
pemerintah lebih diarahkan pada
pembentukan modal bukan pada proyek-
proyekoverhead sosial, sepertipendidikan,
perumahan dan pelayanari kesehatan.
Perhatian pada sektor-sektor pertanian
cenderung terbatas pada memperbaiki
produksi tanaman komersial untuk ekspor
dan konsumsi penduduk kota.
Teori penduduk mengatakan bahwa
pertumbuhan ekonomi yang telah teijadi
sejak permulaan revolusi industri tidak
mempunyai dampak seperti yang
diharapkan para pendukung teori
pertumbuhan. Penjelasan ini mendasarkan
pada pandangan Maltus yang mengatakan
ledakanpendudukjauhlebihcepatdaripada
proses menetes ke bawah. Oleh karena itu,
kemiskinan absolut cenderung abadi.
Proyeksi-proyeksi penduduk di negara-
negara berkembang dalam beberapa
dasawarsa mendatang memperkuat
pandangan yang menyatakan
menggantungkan pada proses menetes ke
bawah hanya meningkatkan jumlah
penduduk yang hidup di bawah tingkat
eksistensi yangdapatditerima.Penyelesaian
politik yang dianjurkan oleh para
pendukung pandangan ini adalah negara-
negara berkembang harus mampu
mengendalikan pertambahan penduduk
mereka.
Pandangan ketiga mengatakan
bahwa distribusi pendapalan, kekayaan dan
arah pentumbuhan ekonomi merupakan
penyebab yang sesungguhnya bagi
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kemiskinan yang konstan. Ini bukan
ketidakmerataan distribusi pendapatan itu
sendiri yang dilihat sebagai penyebab
kemiskinanabsolut,sekalipundenganjelas
hal ini merupakan penyebab kemiskinan
relatif. Agaknya kebijaksanaan ekonomi
dan stniktur ekonomi yang mendorong
disparitas pendapatan yang melebar yang
menyebabkan sejumlah besar penduduk
hidup di bawah garis kemiskinan.
Pendukung pandangan ini menyatakan
kebijaksanaan ekonomi yangmeningkatkan
pertumbuhan, memperbesar kedudukan
lapisan masyarakat yang kaya dan
meningkatkan disparitas, seringkali
menyebabkan kedudukan masyarakatyang
miskin memburuk secara absolut maupun
relatif.Merekajugamenyadari sekalimakna
ledakan penduduk.
Kecenderungan Psikologis
Terdapat skeptisme terhadap
keefektifan strategi-strategi pembangunan
yangdigunakannegara-negaraberkembang
dalamraemberantas kemiskinan.Skeptisme
ini berasal dari kecenderungan manusia
yangmungkindinamakan "kecenderungan
psikologis untuk mengejar". Dalam
masyarakat nasional dan masyarakat
internasional, konfigurasi distribusi
kekayaan ekonomi dan pendapatan dapat
digambarkan sepeiti bangunan piramid.
Bagian bawah yang luas adalah lapisan
masyarakat yang miskin sedangkan bagian
puncak yang sempit adalah lapisan
masyarakat yang kaya. Dalam kasus
individu-individu dan bangsa-bangsa,
terdapat kecenderungan untuk mengejar
tingkat kehidupan yang lebih baik yang
dinikmati oleh individu-individu dan.
negara-negara pada piramid. Dan dalam
14
abad komunikasi yang cepat ini, tingkat
kesejahteraan yang dinikmati oleh individu-
individu di suatu negara cenderung
membantu sebagai target bagi individu-
individu dalam kedudukan yang serupa di
dinegara-negara lain. Secara hipotesis,
keinginanuntukmengejardengan individu-
individu yang mempunyai tingkat
kesejahteraan jauh lebih baik telah
mendorong pencapaian pertumbuhan
ekonomi dan kebijaksanaan-kebijaksanaan
pembangunan yang mengkonsentrasikan
keuntungan-keuntungan pembangunan
pada lapisan masyarakat dengan
mengorbankan lapisan penduduk yang
miskin.Kecendemngan inijugamendorong
strategi pertumbuhan yang menekankan
industrialisasi dengan skala besar dengan
mengorbankan strategi-strategi
pembangunan yang bertujuan melayani
kebutuhan-kebutuhan dasar.
Dalam banyak kasus, dinamika
mengejar tidak hanya mengekalkantetapi
sebenarnya memperburuk masalah
kemiskinan di negara-negara bericembang.
Misalnya, para konsumen yang kaya
menambahkonsumsidagingmenyebabkan
tanah pertanian yang tersedia dipakai yang
untuk memproduksi pangan dalam negeri
diubah untuk menghasilkan komoditi
pertanianyangdiekspor.Hasilnyamungkin
meningkatkan pendapatan nasional secara
menyeluruh, tetapikeuntungan-keuntungan
secara umum dinikmati oleh para pemilik
lahan pertanian yang kaya sementara
penduduk desa yang miskin harus
menghadapi suplaipanganyangberkurang
dan harga-harga yang meningkat.
Berhubungan dengan hal ini adalah
dampak dari "Revolusi Hijau" pada lapisan
penduduk desa yang miskin (Ghose ang
Griffin : 1980; Griffin and Ghose : 1979;
Owners and Show : 1974; dan Griffin :
1974). Irigasi yang ekstensif dibutuhkan
untuk memperoleh produktivitas yang
tinggi yang dijanjikan oleh teknik-teknik
pertanian modem. Dewasaini secaraumum
diakui bahwa para petani hanya
memperoleh keuntungan yang tidak
proporsional dari pengenalanteknik-teknik
ini. Dalam banyak kasus irigasi yang'
digunakan mungkin merugikan arus air
secara alami yang digunakan oleh para
petani miskin. Revolusi hijau dengan
demikian tidak hanya menghasilkan
produktivitas yang tinggi dan mempercepat
pertumbuhan bagi para petani yangmampu
memperoleh keuntungan dari program itu,
tetapi pada waktu yang sama mengurangi
sumber-sumber air phisik yang tersedia
bagi petani miskin.
Pertumbuhan ekonomi dan
mentalitas mengejar mungkin
mengakibatkan maldistribusi fasilitas
kesehatan di negara-negara berkembang.
Hal ini dapatditerangkandengan penjelasan
permintaan dan suplai. Daya beli lapisan
masyarakat menengah dan atas maupun
pengaruh politik mereka mampu
menentukan sumber-sumber medis yang
terbatas dan dana-dana kesehatan yang
tersedia melayani kebutuhan kesehatan
mereka dan menjauhi kebutuhan
masyarakat yang miskin. Pada sisi suplai,
dokter-dokter cenderung tertarik untuk
bekerja di tempat-tempat dan praktek-
praktek yang paling menguntungkan. Mo
tif-motif uang, karir dan kedudukan
mempercepatproses ini, dan sejalan dengan
melebamya kesenjangan antara lapisan
masyarakat kaya dan lapisan masyarakat
miskin, problem kemiskinan semakin
membumk.
Kendala Struktural
Memangbanyaknegara berkembang
telah sempat menikmati zaman
pertumbuhandan developmentyangbelum
pernah terjadi sebelumnya. Namun
demikian proses pertumbuhan dan devel
opment temyata memberikan hasil yang
tidak memuaskan karena justru telah
menciptakan kesenjangarr sosial ekonomi
dalam masyarakat negara-negara
berkembang. Disamping bantuan negara-
negara Utara (negara-negara industri maju
dan kaya) yang demikian sangatkecil, yaitu
kurang dari satu persen dari GNP mereka,
sehingga bantuan itu tidak memadai untuk
menanggulangi kompleksitas masalah
kemiskinandan keterbelakangandi negara-
negara berkembang.
Di kalangan negara-negara Selatan
(negara-negara berkembang) muncul
pandangan baru bahwa penyebab pokok
keterbelakangan ekonomi dan kemiskinan
di Selatan adalah adanya kendala-kendala
struktural terhadap pertumbuhan dalam
sistem ekonomi politik intemasional dan
dalam ekonomi dan masyarakat negara-
negara berkembang. Memasuki abad ke21
banyak negara berkembang masih akan
merupakan pengekspor bahan-bahan
mentah dan pengimpor barang-barang
modal. Pola perdagangan ini tidak
menguntungkan, karena pendapatanekspor
komoditi; yang mencapai 75 persen dari
seluruh pendapatan devisa negara-negara
berkembang selalu mengalami fluktuasi.
Sementara itu, negara-negara Utara
merupakan pasar utama bagi bahan-bahan
mentah dan sumber utama barang-barang
modal, menempuh kebijaksanaan impor
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dalam beberapa bidang perdagangan yang
dianggap penting tidak niendorong
pemrosesan bahan-bahan mentah dan
produksi manufaktur bagi ekspor negara-
negara Selatan. Hal ini sudah barang tentu
tidak menguntungkan Selatan. Disamping
ketergantungan negara-negara berkembang
yang semakin meningkat pada pinjaman
luar negeri dan resesi ekonomi di Utara
membuat negara-negara Selatan menjadi
semakin rapuh (vulnerable) terhadap
kebijaksanaan-kebijaksanaan impor
negara-negara Utara. Dengan hutang yang
semakinmembengk^ besar, negara-negara
Selatan semakin pula tergantung pada
pendapatan devisa yang sebagian terbesar
berasaldari ekspormereka ke negara-negara
Utara.
Di banyak negara berkembang,
industri-industri menghasilkan barang-
barang untuk ekspor dan investasi
pemerataanmenggunakan leknologi impor
seringkali telahmenciptakan daerah-daerah
kantong modernisasi, yang tidak
mempunyai kaitandengan wilayahekonomi
lainnya di samping tidak meningkatkan
kesempatan keija secarasubstansial. Selain
itu kebijaksanaan-kebijaksanaan
pembangunan di banyak negara Selatan
yang mendorong industrialisasi dan
investasi asing seringkali telah membiarkan
sektor pedesaan tidak mempunyai akses
kredit tanpa pendapatan pemerintah dan
menciptakan secara aitifisial harga pangan
yang rendahdidalam negeri.Kebijaksanaan
seperti ini tentu tidak memperbaiki, tetapi
justru memburuk kehidupan sosial ekonomi
pedesaan.
Secara luas diakui bahwa
pertumbuhandan development selama tiga
puluh tahun terakhir mempunyai makna
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yang kecil bagi lapisan masyarakatmiskin
di banyak negara berkembang yang
mengalami pertumbuhan penduduk yang
cepat. Tidak hanya terdapat lebih banyak
penduduk yang lebih miskin dibanding
dengan sebelumnya, tetapi proporsi
penduduk yang hidup dalam kemiskinan
absolut nampaknya telah meningkat.
Kemiskinan absolut di sini menuju kepada
standar hidup di bawah apa yang secara
universal bisaditerimasebagai suatu ukuran
minimum yang dapat ditolerir. Menurut
Bank Dunia, kemiskinan absolut adalah
ekuivalen dengan tingkat pendapatan per
kapita sebesar250 dollar Amerika Serikat
atau kurang dari itu. Namun demikian,
dimensi-dimensi kemiskinan absolutbukan
sekedar menunjuk kepada pendapatan per
kapita, tetapi juga mencakup kelangkaan-
kelangkaan yang dihadapi oleh lapian
masyarakat miskin dalam memenuhi
kebutuhan-kebutuhan dasar manusia,
seperti pangan, pemeliharaan kesehatan,
penimahan, pendidikan dan pekeijaan.
Keadaan hidup penduduk akan
memburuk-sejalan dengan pertambahan
penduduk yang cepat, kecuali jika
pemerintah di banyak negara Selatan
mengambil tindakan yang secara hati-hati
dapat menggabungkan strategi-strategi
pertumbuhan yang efektif dengan
kebijaksanaan-kebijaksanaan sosial yang
hasilnya dapat mendistribusikan
keuntungan-keuntungan pertumbuhan
secara lebih luas. Namun demikian, sifat
masalah yang sebenamya dan sarana yang
tepat untuk menanggulangi kemiskinan
nampaknya tidaklah samadi negara-negara
berkembang. Beberapa negara yang
mempunyaipertumbuhan yangcepat seperti
Taiwan misalhya, telah dapatmengurangi
kemiskinan dan ketidakmerataan
pendapatan, sementara Brazilia telah
berhasil mengurangi proporsi kemiskinan
absolut, tetapi meningkatkan kesenjangan
antara lapisan penduduk kaya dan lapisan
penduduk miskin. Negara-negara yang
mempunyai pertumbuhanpelan, sepeiti Sri
Langka, telah berhasil mengurangi
kemiskinan dan ketidakmerataan
pendapatan, sekalipun negara itu tetap
miskin, sementara di India
ketkidakmerataan pendapatan tidak
mengalami perubahan dan jumlah
penduduk yang hidup di bawah garis
kemiskinan telah meningkat.
Strategi Selatan
Suatu hal yang sangat
memprihatinkan melihat kecenderungan
semakinmeningkatnyakesenjangan power
dan kekayaan dalam hubungan Utara dan
Selatan. Kemiskinan dan keterbelakangan
dibanyaknegaraSelatanmasihmenipakan
problem yang akut dan tidak dapat
dipisahkan dari hubungan Utara dan
Selatan. Nampakny akeadaanini akan tetap
berlangsung terns bahkan akan semakin
memburukjikanegara-negara Selatan tidak
mampu meningkatkan kapabilitas mereka
secara substansial untuk melakukan col
lective bargaining yang lebih efektif
dengan negara-negara Utara untuk
memperoleh keuntungan-keuntungan
politikdan ekonomi dalam hubungan Utara
dan Selatan.
Pengalaman menunjukkan bahwa
negara-negara berkembang -telah
menerapkan berbagai strategi untuk
memperbesar kapabilitas ekonomi dan
politik secara kolektifuntuk meningkatkan
bargainingpowermereka vis-a-vis negara
Utara, dengan membentuk persekutuan
komoditi, misalnya OPEC dan GAPEC,
persekutuan regional misalnyaASEAN dan
GAU, dan persekutuanuniversal, misalnya
Kelompok 77 dan UNCTAD. Namun
demikian, persekutuan-persekutuan ini
dapat dikatakan masih belum efektif dan
belum cukup diandalkan dalam menjawab
semua kebutuhan prioritas banyak negara
berkembang. Belum lagi, banyak anggota
dari persekutuan ini masih mempertahankan
hubungan-hubungan ekonomi dan politik
dengan negara-negara Utara. Peibedaan-
perbedaan antar anggota seringkali
menimbulkan kesulitan-kesulitan yang
serius dalam persekutuan-persekutuan
Selatan ini. Kepentingan ekonomi antar
anggota misalnya sangat berbeda. Negara-
negara pengekspor komoditi tropis
mempunyai kebutuhan-kebutuhan yang
salingberlawanan satu samalain, demikian
pula halnya dengan negara-negara
pengeksporminyakdengan cadangan yang
besar dan kebutuhan impor yang kecil
dibandingkan dengan negara-negara yang
mempunyai cadangan minyak yang
mengalami penurunan dan kebutuhan impor
yang besar. Di balik kelemahan-kelemahan
ini,persekutuan-persekutuanSelatandinilai
bam mampu menggalang kebijaksanaan-
kebijaksanaan antar negara-negara
berkembang, dalam mendramatisasikan
masalah bersama dan mengartikulasikan
tuntutan-tuntutan bersama kepada negara-
negara Utara.
Singkatnya, diperlukan refomiasi
stmktural ekonomi dan politik dalam
hubungan Utara dan Selatan yang lebih
menguntungkan negara-negara
berkembang. Tanpa reformasi, sistem
hubungan yang sekarang ini dan masa
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mendatang pada dasarnya akan
melestarikan dominasi Utara terhadap
Selatan, dan masalah-masalah yang telah
diuraikan sebelumnya tidak akan
lerpecahkan. Nampaknya, negara-negara
Selatan akan terus menggunakan
persekutuan-persekutuan komoditi, re
gional dan universal untuk
mempeijuangkan adanya reformasi itu. Di
lainpihak, negara-negara Utarakhususnya
Amerika Serikat hams mempunyai politi
cal will dalam memprakarsai dan
mendorong negara-negara industri yang
tergantung dalam G-7 melakukan peran
yang besar untuk menciptakan reformasi
itu. Hal ini akan mempunyai makna yang
sangatpentingapalagi j ikadikai tkan dengan
serhangatmembentuksuatutataduniabam
(a new world order) yang damai dan aman
di masa mendatang, khususnya abad ke 21.
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